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Zelfstandige beroepsweg tot toetsing van nationale regelgeving niet vereist; nationale criteria 




Het beginsel van effectieve rechterlijke bescherming vereist niet, dat er in de rechtsorde van 
een lidstaat een zelfstandig beroep bestaat dat ten principale ertoe strekt, de verenigbaarheid 
van nationale bepalingen met artikel 49 EG te onderzoeken, wanneer andere effectieve 
rechtsmiddelen, die niet ongunstiger zijn dan die welke gelden voor soortgelijke nationale 
vorderingen, het mogelijk maken een dergelijke verenigbaarheid incidenteel te beoordelen, 
hetgeen de nationale rechter dient na te gaan. Het beginsel van effectieve rechterlijke 
bescherming vereist dat in de rechtsorde van een lidstaat voorlopige maatregelen kunnen 
worden gelast totdat de bevoegde rechter zich heeft uitgesproken over de verenigbaarheid van 
nationale bepalingen met het gemeenschapsrecht, indien dergelijke maatregelen noodzakelijk 
zijn ter verzekering van de volle werking van de rechterlijke uitspraak die moet worden 
gedaan over het bestaan van dergelijke rechten. 
Het beginsel van effectieve rechterlijke bescherming moet aldus worden uitgelegd, dat in 
geval van twijfel over de verenigbaarheid van nationale bepalingen met het 
gemeenschapsrecht, voor de eventuele toekenning van voorlopige maatregelen tot schorsing 
van de toepassing van deze bepalingen totdat de bevoegde rechter zich heeft uitgesproken 
over de verenigbaarheid daarvan met het gemeenschapsrecht, de criteria gelden die zijn 
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vastgesteld in het nationale recht dat voor deze rechterlijke instantie van toepassing is, voor 
zover deze criteria niet ongunstiger zijn dan die voor soortgelijke nationale vorderingen en zij 
de voorlopige rechterlijke bescherming van dergelijke rechten niet praktisch onmogelijk of 
uiterst moeilijk maken. 
Partij(en) 
Naar boven 
Unibet (London) Ltd, 








Het verzoek om een prejudiciële beslissing betreft de uitlegging van het beginsel van 
effectieve rechterlijke bescherming van door het gemeenschapsrecht aan de justitiabelen 
verleende rechten. 
2 
Dit verzoek is ingediend in het kader van een geding tussen Unibet (London) Ltd en Unibet 
(International) Ltd (hierna gezamenlijk: ‘Unibet’) en Justitiekanslern over de toepassing van 
de Zweedse loterijwet (lotterilag, SFS 1994, nr. 1000; hierna: ‘loterijwet’). 
Naar boven 
Toepasselijke nationale bepalingen 
Procesregels 
3 
Blijkens de verwijzingsbeslissing wordt de toetsing of een nationale wettelijke of 
bestuursrechtelijke bepaling in overeenstemming is met rechtsregels van hogere rang, 
geregeld in hoofdstuk 11, artikel 14, van de Zweedse grondwet (regeringsform). Wanneer een 
nationale rechterlijke instantie van oordeel is dat een nationale bepaling in strijd is met een 
grondwettelijke bepaling of een andere hogere rechtsregel, dient deze bepaling buiten 
toepassing te blijven. Wanneer deze bepaling echter is uitgevaardigd door het Parlement of de 
Zweedse regering, mag zij slechts buiten toepassing blijven wanneer er sprake is van een 
kennelijke onverenigbaarheid. Deze laatste voorwaarde geldt echter niet wanneer de vraag 
naar de verenigbaarheid zich voordoet met betrekking tot een bepaling van 
gemeenschapsrecht. 
4 
Volgens de verwijzende rechter voorziet het Zweedse recht niet in een zelfstandig beroep dat 
ten principale ertoe strekt, een door het Parlement of de regering vastgestelde handeling 
onverenigbaar te doen verklaren met een hogere rechtsregel; een dergelijke toetsing is slechts 
incidenteel mogelijk in het kader van een bij de gewone of administratieve rechter ingeleide 
procedure. 
5 
Krachtens artikel 1 van hoofdstuk 13 van het Zweedse wetboek van rechtsvordering 
(rättegångsbalk; hierna: ‘wetboek van rechtsvordering’), waarin de procedure voor de 
gewone rechter wordt geregeld, kan een schadevordering worden ingesteld teneinde de 
betaling van schadevergoeding te verkrijgen. Een dergelijke vordering kan uitmonden in een 
executoir vonnis waarbij de verweerder wordt veroordeeld tot betaling van schadevergoeding 
aan de verzoeker. 
6 
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Volgens artikel 2, eerste alinea, van hetzelfde hoofdstuk van het wetboek van rechtsvordering 
kan een vordering worden ingesteld teneinde een rechtsverhouding tussen verweerder en 
verzoeker te doen vaststellen, wanneer voor deze laatste uit een dergelijke verhouding schade 
voortvloeit. Volgens de tweede alinea van hetzelfde artikel wordt de vordering onderzocht 
wanneer zij betrekking heeft op het bestaan van bedoelde verhouding. Een dergelijke 
vordering kan slechts uitmonden in een declaratoir vonnis waarbij in voorkomend geval het 
bestaan wordt vastgesteld van een rechtsverhouding tussen partijen, zoals de verplichting tot 
het betalen van schadevergoeding aan de verzoeker. 
7 
In dit verband kan de geadieerde rechter zich genoodzaakt zien om incidenteel de 
verenigbaarheid met een hogere rechtsregel te toetsen van een toepasselijke wettelijke 
bepaling, welke in voorkomend geval buiten toepassing moet blijven. 
8 
In hoofdstuk 15 van het wetboek van rechtsvordering wordt geregeld in welke gevallen 
voorlopige maatregelen in civiele procedures kunnen worden gelast. Artikel 3 van dat 
hoofdstuk voorziet in de mogelijkheid om voorlopige maatregelen te gelasten teneinde 
verzoekers rechten veilig te stellen. Wanneer de verzoeker aantoont dat zijn rechten jegens 
een derde gegrond zijn, dat dienaangaande beroep is ingesteld of kan worden ingesteld en dat 
deze derde door zijn handelen of nalaten inbreuk op deze rechten kan maken, kan de 
bevoegde rechter op grond van deze bepaling deze derde een verbod of gebod opleggen, 
eventueel samen met een geldboete. 
9 
Artikel 7 van datzelfde hoofdstuk 15 verplicht de verzoeker die, bijvoorbeeld op grond van 
artikel 3 van dit hoofdstuk, voorlopige maatregelen heeft verkregen, om bij de bevoegde 
rechter beroep ten gronde in te stellen in de maand die volgt op de toekenning van de 
maatregelen, zodat deze maatregelen volgens de verwijzende rechter slechts een voorlopige 
bescherming kunnen bieden van de rechten waarop verzoeker aanspraak maakt, door te 
waarborgen dat deze rechten tot aan de uitspraak ten gronde worden geëerbiedigd. 
De loterijwet 
10 
Krachtens de loterijwet is voor openbare loterijactiviteiten, en meer algemeen, voor alle 
spelen waarbij de mogelijkheid van winst op toeval berust, zoals weddenschappen, lotto, 
geldautomaten en roulette, een door de bevoegde lokale of nationale autoriteiten verleende 
administratieve vergunning vereist. 
11 
De beslissing tot afwijzing van een aanvraag voor een vergunning voor het organiseren van 
dergelijke activiteiten kan worden aangevochten bij de administratieve gerechten in eerste 
aanleg of, wanneer deze beslissing door de regering is genomen, bij het Regeringsrätt 
(administratieve rechter in hoogste instantie). In dat verband kunnen deze rechters zich 
genoodzaakt zien om incidenteel de verenigbaarheid met het gemeenschapsrecht te toetsen 
van een toepasselijke wetsbepaling, die in voorkomend geval buiten toepassing moet worden 
gelaten. 
12 
Artikel 38 van de loterijwet verbiedt het beroepsmatig of op andere wijze met winstoogmerk 
bevorderen van deelname aan een zonder vergunning georganiseerde loterij in Zweden of aan 
een buiten Zweden georganiseerde loterij. 
13 
Krachtens artikel 52 van deze wet kan dit verbod aanleiding zijn voor dwangmaatregelen en 
kunnen administratieve geldboeten worden opgelegd wanneer daaraan geen gevolg wordt 
gegeven. De door de bevoegde autoriteiten op grond van deze bepaling genomen 
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administratieve maatregelen kunnen worden aangevochten bij de administratieve rechter, die 
opschorting van de tenuitvoerlegging ervan kan gelasten en die zich genoodzaakt kan zien 
om incidenteel de verenigbaarheid met het gemeenschapsrecht te toetsen van een 
toepasselijke wetsbepaling, die in voorkomend geval buiten toepassing moet worden gelaten. 
14 
De regering of het daartoe aangewezen overheidsorgaan kan worden verzocht om een 
ontheffing van het in artikel 38 van de loterijwet neergelegde verbod op bevordering. 
Krachtens de Zweedse wet betreffende de rechterlijke toetsing van bepaalde administratieve 
beslissingen (lag on rättsprövning av vissa förvaltningsbeslut, SFS 1988, nr. 205), kan tegen 
de afwijzing van een dergelijk verzoek beroep worden ingesteld bij het Regeringsrät, dat zich 
genoodzaakt kan zien om incidenteel de verenigbaarheid met het gemeenschapsrecht te 
toetsen van een toepasselijke wetsbepaling, die in voorkomend geval buiten toepassing moet 
worden gelaten. 
15 
Overeenkomstig artikel 54 van de loterijwet is het bevorderen van deelname aan een in het 
buitenland georganiseerde loterij strafbaar met een geldboete en een gevangenisstraf van zes 
maanden wanneer dit bevorderen specifiek is gericht op inwoners van Zweden. 
16 
In het kader van een strafvervolging die de bevoegde autoriteiten op deze grond hebben 
ingesteld, kan het tingsrätt (gewone rechter in eerste aanleg) zich genoodzaakt zien om 
incidenteel de verenigbaarheid met het gemeenschapsrecht te toetsen van een toepasselijke 
wetsbepaling, die in voorkomend geval buiten toepassing moet worden gelaten. 
Naar boven 
Hoofdgeding en prejudiciële vragen 
17 
Uit de stukken van het dossier blijkt dat Unibet in november 2003 bij verschillende Zweedse 
media advertentieruimte heeft gekocht om haar diensten op het gebied van weddenschappen 
op internet te bevorderen. De Zweedse Staat heeft op grond van de loterijwet tegen de media 
die ermee hadden ingestemd om Unibet reclameruimte te geven, verschillende maatregelen 
genomen, zoals dwangmaatregelen en strafprocedures. 
18 
Op 1 december 2003 heeft Unibet, waartegen geen administratieve maatregelen waren 
genomen of een strafvervolging was ingesteld, de Zweedse Staat voor het tingsrätt gedaagd 
teneinde ten eerste te doen vaststellen dat zij op grond van artikel 49 EG het recht heeft om in 
Zweden haar diensten op het gebied van kansspelen en weddenschappen te bevorderen 
zonder dat het in artikel 38 van de loterijwet neergelegde verbod daaraan in de weg staat 
(hierna: ‘verzoek om een declaratoire uitspraak’), ten tweede vergoeding te krijgen voor de 
door dit verbod op bevordering geleden schade (hierna: ‘verzoek om schadevergoeding’), en 
ten derde te doen verklaren dat dit verbod en de daaraan verbonden maatregelen en sancties 
op haar niet van toepassing zijn (hierna: ‘eerste verzoek om voorlopige maatregelen’). 
19 
Het verzoek om een declaratoire uitspraak is door het tingsrätt bij beslissing van 2 juli 2004 
afgewezen. Deze rechterlijke instantie heeft geoordeeld dat de ter ondersteuning van dat 
verzoek aangevoerde argumenten niet waren gebaseerd op het bestaan van een concrete 
rechtsverhouding tussen Unibet en de Zweedse Staat, en dat dat verzoek inhield dat een 
rechtsregel in abstracto zou worden getoetst, terwijl een dergelijke vordering naar Zweeds 
recht niet-ontvankelijk is. Het tingsrätt heeft noch over het verzoek om schadevergoeding 
noch over het eerste verzoek om voorlopige maatregelen uitspraak gedaan. 
20 
Ook nadat door Unibet hoger beroep was ingesteld, zijn het verzoek om een declaratoire 
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uitspraak en het eerste verzoek om voorlopige maatregelen bij uitspraak van het hovrätt (hof 
van beroep) van 8 oktober 2004 afgewezen. Het verzoek om een declaratoire uitspraak 
vormde immers een naar Zweeds recht niet-ontvankelijk beroep tot vaststelling en uit de 
rechtspraak van het Hof van Justitie volgt niet dat het beginsel van rechterlijke bescherming 
vereist dat de mogelijkheid van een abstracte toetsing van een rechtsregel wordt geschapen 
wanneer het nationale recht niet in een dergelijk beroep voorziet. Voorts heeft het hovrätt 
geoordeeld dat de vraag of het in artikel 38 van de loterijwet neergelegde verbod op 
bevordering, in overeenstemming is met het gemeenschapsrecht, wordt beoordeeld tijdens 
onderzoek van het verzoek om schadevergoeding door het tingsrätt. 
21 
Het hovrätt heeft eveneens geoordeeld dat wanneer Unibet de rechten waarop zij zich 
beroept, zou uitoefenen en haar diensten in Zweden zou bevorderen, de verenigbaarheid van 
dat verbod met het gemeenschapsrecht door de geadieerde rechter zou kunnen worden 
onderzocht in het kader van een tegen administratieve maatregelen ingesteld beroep of van 
een strafprocedure. 
22 
Het hovrätt heeft derhalve geoordeeld dat het verzoek om een declaratoire uitspraak van 
Unibet op grond van het gemeenschapsrecht niet-ontvankelijk kon worden geacht en dat het 
eerste verzoek om voorlopige maatregelen zonder voorwerp was geraakt. 
23 
In een eerste hogere voorziening die Unibet bij de Högsta domstol (hoogste rechterlijke 
instantie) heeft ingesteld tegen de uitspraak van het hovrätt van 8 oktober 2004, heeft zij 
geconcludeerd tot ontvankelijkheid van haar verzoek om een declaratoire uitspraak en haar 
eerste verzoek om voorlopige maatregelen, zowel naar Zweeds recht als op grond van het 
gemeenschapsrecht. 
24 
Korte tijd na de uitspraak van het hovrätt van 8 oktober 2004 waarbij haar verzoek om een 
declaratoire uitspraak en haar eerste verzoek om voorlopige maatregelen zijn afgewezen, 
heeft Unibet bij het tingsrätt een nieuw verzoek om voorlopige maatregelen ingediend 
teneinde onmiddellijk toestemming te verkrijgen om ondanks het verbod op bevordering van 
artikel 38 van de loterijwet haar diensten te bevorderen in afwachting van de uitkomst van de 
bodemprocedure betreffende haar verzoek om schadevergoeding en teneinde de schade als 
gevolg van dit verbod te beperken (hierna: ‘tweede verzoek om voorlopige maatregelen’). 
Unibet heeft betoogd dat dit verzoek rechtstreeks verband houdt met de schending van de 
rechten die zij aan het gemeenschapsrecht ontleent, en met haar verzoek om 
schadevergoeding voor zover het beoogt, een einde te maken aan de schade die van een 
dergelijke schending het gevolg is. 
25 
Bij uitspraak van 12 november 2004 heeft het tingsrätt dat verzoek afgewezen op grond dat 
het onderzoek van de zaak niet had aangetoond dat artikel 38 van de loterijwet in strijd is met 
het gemeenschapsrecht, en dat Unibet ook niet had aangetoond dat er serieuze twijfel bestond 
over de verenigbaarheid met het gemeenschapsrecht van het met deze bepaling 
uitgevaardigde verbod. Het door Unibet tegen deze afwijzing ingestelde hoger beroep is bij 
arrest van het hovrätt van 26 januari 2005 eveneens verworpen. 
26 
In het kader van een tweede, bij de Högsta domstol ingestelde hogere voorziening 
concludeert Unibet tot vernietiging van deze uitspraak van het hovrätt en tot het gelasten van 
voorlopige maatregelen conform haar verzoek in eerste aanleg. 
27 
Met betrekking tot de eerste hogere voorziening beklemtoont de verwijzende rechter dat naar 
 
Kluwer Online Research 
- 6 - 
Zweeds recht een zelfstandig beroep niet kan worden ingesteld teneinde ten principale te 
doen vaststellen dat een nationale bepaling strijdt met een hogere rechtsregel. De verwijzende 
rechter vraagt zich dienaangaande af welke eisen het gemeenschapsrecht stelt in verband met 
het beginsel van rechterlijke bescherming, waarbij hij echter opmerkt dat Unibet een 
onderzoek van de verenigbaarheid met het gemeenschapsrecht van de loterijwet zou kunnen 
verkrijgen wanneer zij de bepalingen van deze wet zou schenden en zij zou worden vervolgd 
dan wel in het kader van een schadevordering of in geval van rechterlijke toetsing van 
administratieve beslissingen tot afwijzing van een krachtens deze wet ingediende aanvraag 
voor een vergunning of een ontheffing. 
28 
Volgens de verwijzende rechter roept het eerste verzoek om voorlopige maatregelen dat bij 
de bodemrechters in het kader van deze hogere voorziening is ingediend, vergelijkbare 
vragen op, aangezien naar Zweeds recht een dergelijk verzoek niet-ontvankelijk is wanneer 
de hoofdvordering zelf niet-ontvankelijk is. 
29 
Met betrekking tot de tweede hogere voorziening, inzake het tweede verzoek om voorlopige 
maatregelen, is de verwijzende rechter van oordeel dat vragen van gemeenschapsrecht rijzen 
omdat Unibet betoogt dat dit verzoek verband houdt met de rechten die zij aan het 
gemeenschapsrecht ontleent. Deze vragen betreffen in hoofdzaak de criteria die moeten 
worden toegepast om dergelijke maatregelen in de hoofdzaak te gelasten. 
30 
Van mening dat in deze omstandigheden de beslechting van het geschil een uitlegging van 
het gemeenschapsrecht vereist, heeft de Högsta domstol de behandeling van de zaak 
geschorst en het Hof de volgende prejudiciële vragen gesteld: 
‘1) Moet het gemeenschapsrechtelijke vereiste dat nationale procesregels een effectieve 
bescherming van de door het gemeenschapsrecht verleende rechten van de justitiabelen 
moeten bieden, aldus worden uitgelegd dat een beroep tot verkrijging van een declaratoire 
uitspraak dat bepaalde nationale materieelrechtelijke bepalingen in strijd zijn met artikel 
49 EG, moet kunnen worden ingesteld wanneer de verenigbaarheid van de 
materieelrechtelijke bepalingen met dat artikel anders alleen in limine kan worden 
onderzocht, bijvoorbeeld in het kader van een beroep tot schadevergoeding, een procedure 
wegens inbreuk op de nationale materieelrechtelijke bepalingen of een toetsing in rechte? 
2) Betekent het gemeenschapsrechtelijke vereiste van een effectieve rechterlijke bescherming 
dat de nationale rechtsorde een voorlopige bescherming moet bieden waardoor nationale 
bepalingen die in de weg staan aan de uitoefening van een volgens een justitiabele op het 
gemeenschapsrecht gebaseerd recht, jegens deze laatste buiten toepassing kunnen worden 
gelaten, zodat hij dat recht kan uitoefenen totdat de nationale rechter over het bestaan van 
dat recht definitief heeft beslist? 
3) Indien het antwoord op vraag 2 bevestigend luidt: 
Volgt uit het gemeenschapsrecht dat een nationale rechter in een geval waarin de 
verenigbaarheid van nationale bepalingen met het gemeenschapsrecht aan de orde wordt 
gesteld, bij zijn materieel onderzoek van de verzoeken om voorlopige bescherming van 
door het gemeenschapsrecht verleende rechten nationale bepalingen inzake de 
voorwaarden voor voorlopige bescherming moet toepassen, of moet de nationale rechter in 
een dergelijke situatie gemeenschapsrechtelijke criteria voor de voorlopige bescherming 
toepassen? 
4) Indien op vraag 3 wordt geantwoord dat gemeenschapsrechtelijke criteria moeten worden 
toegepast, welke zijn dan die criteria?’ 
Beantwoording van de prejudiciële vragen 
Inleidende overwegingen 
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31 
Het argument van de Belgische regering dat het onderhavige verzoek om een prejudiciële 
beslissing niet-ontvankelijk is omdat er geen echt geschil aanhangig is bij de verwijzende 
rechter, moet van de hand worden gewezen. 
32 
Zoals de advocaat-generaal in punt 23 van haar conclusie heeft opgemerkt, bestaat er immers 
een geschil bij de verwijzende rechter, in die zin dat Unibet de Zweedse rechter heeft 
geadieerd teneinde artikel 38 van de loterijwet onverenigbaar te doen verklaren met artikel 49 
EG en dat met het oogmerk om toestemming te verkrijgen voor het bevorderen van haar 
diensten in Zweden en om vergoeding te verkrijgen van de schade die zij stelt te hebben 
geleden als gevolg van het in dat artikel 38 neergelegde verbod. 
33 
De vraag of de vordering van Unibet ontvankelijk is voor de Zweedse rechterlijke instantie 
— hetgeen het voorwerp vormt van de eerste vraag die de verwijzende rechter heeft gesteld 
— is irrelevant voor de beoordeling van de ontvankelijkheid van het verzoek om een 
prejudiciële beslissing. 
34 
Het onderhavige verzoek om een prejudiciële beslissing is dus ontvankelijk. 
35 
Bijgevolg dienen de vragen van de verwijzende rechter te worden beantwoord tegen de 
achtergrond van de door hem verschafte informatie over het Zweedse rechtskader, zoals dat is 
uiteengezet in de punten 3 tot en met 16 van het onderhavige arrest. 
Eerste vraag 
36 
Met zijn eerste vraag wenst de verwijzende rechter in wezen te vernemen of het beginsel van 
effectieve rechterlijke bescherming van door het gemeenschaprecht aan de justitiabelen 
verleende rechten aldus moet worden uitgelegd dat in de rechtsorde van een lidstaat een 
zelfstandig beroep dient te bestaan dat ten principale ertoe strekt te onderzoeken of nationale 
bepalingen verenigbaar zijn met artikel 49 EG, wanneer in het kader van andere 
rechtsmiddelen deze verenigbaarheid incidenteel kan worden beoordeeld. 
37 
Vooraf zij eraan herinnerd dat volgens vaste rechtspraak het beginsel van effectieve 
rechterlijke bescherming een algemeen beginsel van gemeenschapsrecht vormt, dat 
voortvloeit uit de gemeenschappelijke constitutionele tradities van de lidstaten, en dat is 
neergelegd in de artikelen 6 en 13 van het Europees Verdrag tot bescherming van de rechten 
van de mens en de fundamentele vrijheden (arresten van 15 mei 1986, Johnston, 222/84, 
Jurispr. blz. 1651, punten 18 en 19; 15 oktober 1987, Heylens e.a., 222/86, Jurispr. blz. 4097, 
punt 14; 27 november 2001, Commissie/Oostenrijk, C-424/99, Jurispr. blz. I-9285, punt 45; 
25 juli 2002, Unión de Pequeños Agricultores/Raad, C-50/00 P, Jurispr. blz. I-6677, punt 39, 
en 19 juni 2003, Eribrand, C-467/01, Jurispr. blz. I-6471, punt 61), en dat ook opnieuw is 
bevestigd in artikel 47 van het op 7 december 2000 te Nice vastgestelde Handvest van de 
grondrechten van de Europese Unie (PB 2000, C 364, blz. 1). 
38 
In dat opzicht zijn het de rechterlijke instanties van de lidstaten die ingevolge het in artikel 10 
EG neergelegde samenwerkingsbeginsel de rechterlijke bescherming dienen te verzekeren 
van de rechten die de justitiabelen aan het gemeenschapsrecht ontlenen (zie in die zin arresten 
van 16 december 1976, Rewe, 33/76, Jurispr. blz. 1989, punt 5, en Comet, 45/76, Jurispr. blz. 
2043, punt 12; 9 maart 1978, Simmenthal, 106/77, Jurispr. blz. 629, punten 21 en 22; 19 juni 
1990, Factortame e.a., C-213/89, Jurispr. blz. I-2433, punt 19, en 14 december 1995, 
Peterbroeck, C-312/93, Jurispr. blz. I-4599, punt 12). 
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39 
Ook zij eraan herinnerd dat het bij gebreke van een communautaire regelgeving ter zake een 
aangelegenheid van de interne rechtsorde van elke lidstaat is om de bevoegde rechterlijke 
instanties aan te wijzen en de procesregels vast te stellen voor vorderingen die worden 
ingediend ter bescherming van de rechten die de justitiabelen aan het gemeenschapsrecht 
ontlenen (zie met name reeds aangehaalde arresten Rewe, punt 5; Comet, punt 13; 
Peterbroeck, punt 12, en arresten van 20 september 2001, Courage en Crehan, C-453/99, 
Jurispr. blz. I-6297, punt 29, en 11 september 2003, Safalero, C-13/01, Jurispr. blz. I-8679, 
punt 49). 
40 
Het EG-Verdrag heeft immers weliswaar een aantal rechtstreekse vorderingsrechten 
geschapen die particulieren in voorkomend geval bij de gemeenschapsrechter kunnen 
uitoefenen, maar het heeft niet naast de reeds door het nationale recht gegeven 
rechtsmiddelen willen voorzien in andere beroepsmogelijkheden voor de handhaving van het 
gemeenschapsrecht voor de nationale rechter (arrest van 7 juli 1981, Rewe, 158/80, Jurispr. 
blz. 1805, punt 44). 
41 
Dit zou slechts anders zijn wanneer uit de opzet van de betrokken nationale rechtsorde zou 
blijken dat er geen rechtsmiddel beschikbaar is waarmee, ook al is het incidenteel, de 
eerbiediging kan worden verzekerd van de rechten die de justitiabelen aan het 
gemeenschapsrecht ontlenen (zie in die zin arrest van 16 december 1976, Rewe, reeds 
aangehaald, punt 5, en reeds aangehaalde arresten Comet, punt 16, en Factortame e.a., punten 
19–23). 
42 
De vaststelling van de procesbevoegdheid en het procesbelang van een justitiabele is 
weliswaar in beginsel een zaak van nationaal recht, maar het gemeenschapsrecht verlangt dat 
de nationale wettelijke regeling niet afdoet aan het recht op een doeltreffende rechterlijke 
bescherming (zie onder meer arrest van 11 juli 1991, Verholen e.a., C-87/90—C-89/90, 
Jurispr. blz. I-3757, punt 24, en arrest Safalero, reeds aangehaald, punt 50). De lidstaten 
moeten immers voorzien in een stelsel van rechtsmiddelen en procedures dat de eerbiediging 
van dit recht kan verzekeren (arrest Unión de Pequeños Agricultores/Raad, reeds aangehaald, 
punt 41). 
43 
In dat opzicht mogen de procesregels voor vorderingen die worden ingediend ter 
bescherming van de rechten die de justitiabelen aan het gemeenschapsrecht ontlenen, niet 
ongunstiger zijn dan die voor soortgelijke nationale vorderingen 
(gelijkwaardigheidsbeginsel), en mogen zij de uitoefening van de door de communautaire 
rechtsorde verleende rechten niet praktisch onmogelijk of uiterst moeilijk maken 
(doeltreffendheidsbeginsel) (zie met name arrest van 16 december 1976, Rewe, reeds 
aangehaald, punt 5, en reeds aangehaalde arresten Comet, punten 13–16; Peterbroeck, punt 
12; Courage en Crehan, punt 29; Eribrand, punt 62, en Safalero, punt 49). 
44 
Bovendien staat het aan de nationale rechter om de procesregels die van toepassing zijn op de 
bij hem ingestelde vorderingen, zoals het vereiste van een concrete rechtsverhouding tussen 
de verzoeker en de staat, zoveel mogelijk aldus uit te leggen dat deze regels kunnen worden 
toegepast op een wijze die bijdraagt tot de verwezenlijking van het in punt 37 van het 
onderhavige arrest in herinnering gebrachte doel, dat erin bestaat een effectieve rechterlijke 
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Uitgaande van deze overwegingen dient de eerste vraag van de verwijzende rechter te worden 
beantwoord. 
46 
Volgens de verwijzende rechter voorziet het Zweedse recht niet in de mogelijkheid, een 
zelfstandig beroep in te stellen dat ten principale ertoe strekt, de verenigbaarheid aan te 
vechten van nationale bepalingen met hogere rechtsregels. 
47 
Dienaangaande zij eraan herinnerd dat, zoals blijkt uit de in punt 40 van het onderhavige 
arrest aangehaalde rechtspraak en is opgemerkt door alle regeringen die bij het Hof 
opmerkingen hebben ingediend alsmede door de Commissie van de Europese 
Gemeenschappen, het beginsel van effectieve rechterlijke bescherming als zodanig niet 
vereist dat er een zelfstandig beroep bestaat dat ten principale ertoe strekt, de verenigbaarheid 
van nationale bepalingen met regels van gemeenschapsrecht aan te vechten, voor zover 
binnen het stelsel van nationale rechtsmiddelen de eerbiediging van het gelijkwaardigheids- 
en het doeltreffendheidsbeginsel wordt gewaarborgd. 
48 
In de eerste plaats blijkt uit de verwijzingsbeslissing dat het Zweedse recht niet in een 
dergelijk zelfstandig beroep voorziet, ongeacht of de hogere rechtsregel waarvan de 
eerbiediging dient te worden verzekerd, nationaal dan wel communautair is. 
49 
Het Zweedse recht laat de justitiabelen niettemin met betrekking tot deze twee categorieën 
rechtsregels de mogelijkheid om deze vraag naar de verenigbaarheid incidenteel te doen 
onderzoeken in het kader van een bij de gewone of de administratieve rechter ingeleide 
procedure. 
50 
Uit de verwijzingsbeslissing volgt ook dat de rechter die over deze kwestie dient te beslissen, 
de aangevochten bepaling buiten toepassing dient te laten wanneer hij van oordeel is dat deze 
niet verenigbaar is met een hogere rechtsregel, ongeacht of het daarbij om een nationale dan 
wel een communautaire rechtsregel gaat. 
51 
In het kader van dat onderzoek blijft een bepaling die door het Parlement of de Zweedse 
regering is vastgesteld, slechts buiten toepassing wanneer deze kennelijk onverenigbaar is 
met een hogere rechtsregel. Zoals in punt 3 van het onderhavige arrest is opgemerkt, geldt 
deze voorwaarde daarentegen niet wanneer de betrokken hogere rechtsregel een regel van 
gemeenschapsrecht is. 
52 
Derhalve moet, zoals door alle regeringen die bij het Hof opmerkingen hebben ingediend en 
ook door de Commissie is opgemerkt, worden vastgesteld dat de procesregels voor beroepen 
waarin het Zweedse recht voorziet om de handhaving te waarborgen van de rechten die de 
justitiabelen aan het gemeenschapsrecht ontlenen, niet ongunstiger zijn dan de procesregels 
voor beroepen die ertoe strekken, de handhaving te waarborgen van de aan nationale 
bepalingen ontleende rechten van de justitiabelen. 
53 
In de tweede plaats dient te worden nagegaan of de incidentele rechtsmiddelen waarin het 
Zweedse recht voorziet om de verenigbaarheid van een nationale bepaling met het 
gemeenschapsrecht aan te vechten, niet tot gevolg hebben dat de uitoefening van de door de 
communautaire rechtsorde verleende rechten praktisch onmogelijk of uiterst moeilijk wordt. 
54 
Elk geval waarin de vraag rijst of een nationale procesregel de toepassing van het 
gemeenschapsrecht onmogelijk of uiterst moeilijk maakt, moet worden onderzocht rekening 
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houdend met de plaats van die bepaling in de gehele procedure en met het verloop en de 
bijzondere kenmerken van die procedure voor de verschillende nationale instanties (zie arrest 
Peterbroeck, reeds aangehaald, punt 14). 
55 
Uit de verwijzingsbeslissing blijkt dat het Zweedse recht een justitiabele als Unibet niet de 
mogelijkheid ontneemt om de verenigbaarheid van een nationale wettelijke regeling als de 
loterijwet met het gemeenschapsrecht aan te vechten, maar dat er daartoe juist verschillende 
incidentele rechtsmiddelen bestaan. 
56 
In de eerste plaats wijst de verwijzende rechter er dan ook op dat Unibet de mogelijkheid 
heeft, de verenigbaarheid van de loterijwet met het gemeenschapsrecht te laten onderzoeken 
in het kader van een verzoek om schadevergoeding bij de gewone rechter. 
57 
Bovendien blijkt uit de verwijzingsbeslissing dat Unibet een dergelijk verzoek heeft 
ingediend en dat dit ontvankelijk is verklaard. 
58 
Bijgevolg vormt dat verzoek een rechtsmiddel dat het Unibet mogelijk maakt, de effectieve 
bescherming te verzekeren van de haar door het gemeenschapsrecht verleende rechten, voor 
zover het onderzoek van de verenigbaarheid van de loterijwet met het gemeenschapsrecht in 
het kader van de beoordeling van dit verzoek aan de orde zal komen. 
59 
In dit opzicht staat het aan de verwijzende rechter om ervoor te zorgen dat de verenigbaarheid 
van genoemde wet met het gemeenschaprecht wordt onderzocht los van de beoordeling ten 
gronde van de voorwaarden inzake de schade en het causale verband in het kader van het 
verzoek om schadevergoeding. 
60 
In de tweede plaats voegt de verwijzende rechter daaraan toe dat, wanneer Unibet de 
Zweedse regering zou verzoeken om een ontheffing van het verbod om haar diensten in 
Zweden te bevorderen, de eventuele beslissing tot afwijzing van dit verzoek vatbaar is voor 
rechterlijke toetsing door het Regeringsrätt, waarbij Unibet zou kunnen betogen dat de 
loterijwet niet verenigbaar is met het gemeenschapsrecht. De verwijzende rechter zou in 
voorkomend geval de bepalingen van deze wet die niet in overeenstemming met het 
gemeenschapsrecht zijn bevonden, buiten toepassing moeten laten. 
61 
Opgemerkt zij dat een dergelijke rechterlijke toetsing, op grond waarvan Unibet in rechte kan 
doen vaststellen dat deze bepalingen onverenigbaar zijn met het gemeenschapsrecht, een 
rechtsmiddel vormt dat haar een effectieve rechterlijke bescherming waarborgt van de 
rechten die zij aan het gemeenschapsrecht ontleent (zie in die zin arrest Heylens e.a., reeds 
aangehaald, punt 14, en arrest van 7 mei 1991, Vlassopoulou, C-340/89, Jurispr. blz. I-2357, 
punt 22). 
62 
Voor het overige preciseert de verwijzende rechter dat Unibet, wanneer zij inbreuk op de 
loterijwet zou maken en de bevoegde nationale autoriteiten tegen haar administratieve of 
strafrechtelijke maatregelen zouden nemen, de mogelijkheid zou hebben om tijdens een 
procedure bij de administratieve of gewone rechter de verenigbaarheid van deze bepalingen 
met het gemeenschapsrecht aan te vechten. De bevoegde rechter zou in voorkomend geval de 
bepalingen van deze wet die niet in overeenstemming met het gemeenschapsrecht zijn 
bevonden, buiten toepassing moeten laten. 
63 
Bovenop de in de punten 56 en 60 van het onderhavige arrest vastgestelde rechtsmiddelen 
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zou Unibet dus de mogelijkheid hebben, zich in het kader van een tegen de overheid ingesteld 
beroep in rechte of van een strafprocedure te beroepen op de onverenigbaarheid met het 
gemeenschapsrecht van de maatregelen die tegen haar zijn genomen of vereist vanwege het 
feit dat voor het bevorderen van haar diensten in Zweden geen vergunning is afgegeven door 
de nationale bevoegde autoriteiten. 
64 
Uit de punten 56 tot en met 61 van het onderhavige arrest volgt in elk geval dat moet worden 
aangenomen dat Unibet rechtsmiddelen ter beschikking staan die haar een effectieve 
rechterlijke bescherming verzekeren van de rechten die zij aan de communautaire rechtsorde 
ontleent. Wanneer zij zich daarentegen, zoals in punt 62 van het onderhavige arrest is 
opgemerkt, zou moeten blootstellen aan administratieve of strafrechtelijke procedures en aan 
de daaruit voortvloeiende sancties, als enig rechtsmiddel om de verenigbaarheid van de 
betrokken nationale bepalingen met het gemeenschapsrecht aan te vechten, dan zou dat niet 
volstaan om haar een dergelijke effectieve rechterlijke bescherming te verzekeren. 
65 
Bijgevolg dient op de eerste vraag te worden geantwoord dat het beginsel van effectieve 
rechterlijke bescherming van de door het gemeenschapsrecht aan de justitiabelen verleende 
rechten aldus moet worden uitgelegd dat het niet vereist dat er in de rechtsorde van een 
lidstaat een zelfstandig beroep bestaat dat ten principale ertoe strekt, de verenigbaarheid van 
nationale bepalingen met artikel 49 EG te onderzoeken, wanneer andere effectieve 
rechtsmiddelen, die niet ongunstiger zijn dan die welke gelden voor soortgelijke nationale 
vorderingen, het mogelijk maken een dergelijke verenigbaarheid incidenteel te beoordelen, 
hetgeen de nationale rechter dient na te gaan. 
Tweede vraag 
66 
Met zijn tweede vraag wenst de verwijzende rechter in wezen te vernemen of het beginsel 
van effectieve rechterlijke bescherming van door het gemeenschapsrecht aan de justitiabelen 
verleende rechten vereist dat in de rechtsorde van een lidstaat de mogelijkheid bestaat, 
voorlopige maatregelen toe te kennen teneinde de toepassing van nationale bepalingen te 
schorsen totdat de bevoegde rechter zich heeft uitgesproken over de verenigbaarheid daarvan 
met het gemeenschapsrecht. 
67 
Allereerst zij eraan herinnerd dat de rechter bij wie een door het gemeenschapsrecht beheerst 
geding aanhangig is, de mogelijkheid moet hebben, voorlopige maatregelen te gelasten ter 
verzekering van de volle werking van de rechterlijke uitspraak die moet worden gedaan over 
het bestaan van de rechten waarop krachtens het gemeenschapsrecht een beroep wordt gedaan 
(arrest Factortame e.a., reeds aangehaald, punt 21, en arrest van 11 januari 2001, Siples, 
C-226/99, Jurispr. blz. I-277, punt 19). 
68 
Zoals uit punt 9 van het onderhavige arrest blijkt, kunnen in de nationale juridische context, 
zoals uiteengezet in de verwijzingsbeslissing, verzoeken om dergelijke maatregelen slechts 
strekken tot een voorlopige bescherming van de rechten waarop verzoeker ten gronde 
aanspraak maakt. 
69 
In het hoofdgeding staat vast dat Unibet twee verzoeken om voorlopige maatregelen heeft 
ingediend, het eerste in het kader van een verzoek om een declaratoire uitspraak en het 
tweede in het kader van een verzoek om schadevergoeding. 
70 
Met betrekking tot het eerste van deze twee verzoeken om voorlopige maatregelen blijkt uit 
de verwijzingsbeslissing dat het verzoek om een declaratoire uitspraak naar nationaal recht in 
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eerste instantie en in hoger beroep niet-ontvankelijk is verklaard. Ofschoon hij deze 
uitlegging van het nationale recht bevestigt, bestaat er voor de verwijzende rechter toch 
onduidelijkheid over de eisen van het gemeenschapsrecht in dit opzicht, wat hem ertoe heeft 
gebracht, de eerste prejudiciële vraag te stellen (zie punten 36–65 van het onderhavige 
arrest). 
71 
Uit het antwoord op de eerste vraag blijkt dat het beginsel van effectieve rechterlijke 
bescherming van door het gemeenschapsrecht aan de justitiabelen verleende rechten aldus 
moet worden uitgelegd dat het niet vereist dat er in de rechtsorde van een lidstaat een 
zelfstandig beroep bestaat dat ten principale ertoe strekt, de verenigbaarheid van nationale 
bepalingen met het gemeenschapsrecht te onderzoeken, wanneer andere effectieve 
rechtsmiddelen die niet ongunstiger zijn dan die welke gelden voor soortgelijke nationale 
vorderingen, het mogelijk maken, een dergelijke verenigbaarheid incidenteel te beoordelen, 
hetgeen de nationale rechter dient na te gaan. 
72 
Wanneer het volgens het nationale, overeenkomstig de eisen van het gemeenschapsrecht 
toegepaste recht niet zeker is of een beroep strekkende tot eerbiediging van de rechten die de 
justitiabele aan het gemeenschapsrecht ontleent, ontvankelijk is, vereist het beginsel van 
effectieve rechterlijke bescherming dat de nationale rechter desalniettemin reeds in dat 
stadium de voorlopige maatregelen kan gelasten die noodzakelijk zijn om de eerbiediging van 
deze rechten te verzekeren. 
73 
Het beginsel van effectieve rechterlijke bescherming van door het gemeenschapsrecht aan de 
justitiabelen verleende rechten vereist echter niet dat het in de rechtsorde van een lidstaat 
mogelijk is, door de bevoegde nationale rechter voorlopige maatregelen te doen gelasten in 
het kader van een verzoek dat volgens het recht van deze lidstaat niet-ontvankelijk is, voor 
zover het gemeenschapsrecht, zoals uitgelegd in overeenstemming met punt 71 van het 
onderhavige arrest, zich tegen deze niet-ontvankelijkheid niet verzet. 
74 
Met betrekking tot het verzoek om voorlopige maatregelen dat is ingediend in het kader van 
het verzoek om schadevergoeding, blijkt uit de verwijzingsbeslissing en andere aan het 
dossier toegevoegde stukken dat dit laatste verzoek ontvankelijk is verklaard. 
75 
Zoals de advocaat-generaal in punt 74 van haar conclusie heeft opgemerkt en in punt 67 van 
het onderhavige arrest in herinnering is gebracht, moet de nationale rechter bij wie een door 
het gemeenschapsrecht beheerst geding aanhangig is, de mogelijkheid hebben, voorlopige 
maatregelen te gelasten ter verzekering van de volle werking van de uitspraak die moet 
worden gedaan over het bestaan van de rechten waarop krachtens het gemeenschapsrecht een 
beroep wordt gedaan. 
76 
Wanneer de bevoegde nationale rechter in het kader van het verzoek om schadevergoeding 
onderzoekt of de loterijwet in overeenstemming is met het gemeenschapsrecht, moet hij 
bijgevolg de gevraagde voorlopige maatregelen kunnen gelasten voor zover dergelijke 
maatregelen noodzakelijk zijn ter verzekering van de volle werking van de rechterlijke 
uitspraak die moet worden gedaan over het bestaan van de rechten waarop krachtens het 
gemeenschapsrecht een beroep wordt gedaan, hetgeen de nationale rechter dient na te gaan. 
77 
Uit het voorgaande volgt dat op de tweede vraag moet worden geantwoord dat het beginsel 
van effectieve rechterlijke bescherming van de door het gemeenschapsrecht aan de 
justitiabelen verleende rechten aldus moet worden uitgelegd dat het vereist dat in de 
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rechtsorde van een lidstaat voorlopige maatregelen kunnen worden gelast totdat de bevoegde 
rechter zich heeft uitgesproken over de verenigbaarheid van nationale bepalingen met het 
gemeenschapsrecht, indien dergelijke maatregelen noodzakelijk zijn ter verzekering van de 




Met zijn derde vraag wenst de verwijzende rechter in wezen te vernemen of, gelet op het 
beginsel van effectieve rechterlijke bescherming van door het gemeenschapsrecht aan de 
justitiabelen verleende rechten en in geval van twijfel over de verenigbaarheid van nationale 
bepalingen daarmee, voor de toekenning van voorlopige maatregelen tot schorsing van de 
toepassing van deze bepalingen totdat de bevoegde rechter zich heeft uitgesproken over de 
verenigbaarheid daarvan met het gemeenschapsrecht, de criteria gelden die zijn vastgesteld 
door het nationale recht dat voor de bevoegde rechterlijke instantie van toepassing is, dan wel 
gemeenschapsrechtelijke criteria. 
79 
Volgens vaste rechtspraak gelden voor de opschorting van de tenuitvoerlegging van een op 
het gemeenschapsrecht gebaseerde nationale bepaling in een bij een nationale rechter 
aanhangig geding, die door het nationale procesrecht wordt beheerst, in alle lidstaten 
uniforme voorwaarden welke analoog zijn aan die welke gelden voor het kort geding voor de 
gemeenschapsrechter (arresten van 21 februari 1991, Zuckerfabrik Süderdithmarschen en 
Zuckerfabrik Soest, C-143/88 en C-92/89, Jurispr. blz. I-415, punten 26 en 27; 9 november 
1995, Atlanta Fruchthandelsgesellschaft, C-465/93, Jurispr. blz. I-3761, punt 39, en 6 
december 2005, ABNA e.a., C-453/03, C-11/04, C-12/04 et C-194/04, Jurispr. blz. I-10423, 
punt 104). Het hoofdgeding verschilt echter van de zaken waarin deze arresten zijn gewezen, 
in die zin dat het verzoek van Unibet om voorlopige maatregelen niet de schorsing beoogt 
van de gevolgen van een nationale bepaling die is vastgesteld krachtens een communautaire 
regeling waarvan de wettigheid wordt betwist, maar van de gevolgen van een nationale wet 
waarvan de verenigbaarheid met het gemeenschapsrecht ter discussie staat. 
80 
Bij gebreke van een communautaire regeling ter zake is het bijgevolg een aangelegenheid van 
de nationale rechtsorde van elke lidstaat om de voorwaarden te bepalen voor de toekenning 
van voorlopige maatregelen ter verzekering van de eerbiediging van de rechten die de 
justitiabelen aan het gemeenschapsrecht ontlenen. 
81 
Voor de toekenning van voorlopige maatregelen tot schorsing van de toepassing van 
nationale bepalingen totdat de bevoegde rechter zich heeft uitgesproken over de 
verenigbaarheid daarvan met het gemeenschapsrecht, gelden derhalve de criteria die zijn 
vastgesteld in het nationale recht dat voor de bevoegde rechterlijke instantie van toepassing 
is. 
82 
Deze criteria kunnen echter niet ongunstiger zijn dan die voor soortgelijke nationale 
vorderingen (gelijkwaardigheidsbeginsel), en zij mogen de voorlopige rechterlijke 
bescherming van de door de communautaire rechtsorde verleende rechten niet praktisch 
onmogelijk of uiterst moeilijk maken (doeltreffendheidsbeginsel). 
83 
Derhalve dient op de derde vraag te worden geantwoord dat het beginsel van effectieve 
rechterlijke bescherming van de door het gemeenschapsrecht aan de justitiabelen verleende 
rechten aldus moet worden uitgelegd dat in geval van twijfel over de verenigbaarheid van 
nationale bepalingen met het gemeenschapsrecht, voor de eventuele toekenning van 
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voorlopige maatregelen tot schorsing van de toepassing van deze bepalingen totdat de 
bevoegde rechter zich heeft uitgesproken over de verenigbaarheid daarvan met het 
gemeenschapsrecht, de criteria gelden die zijn vastgesteld in het nationale recht dat voor deze 
rechterlijke instantie van toepassing is, voor zover deze criteria niet ongunstiger zijn dan die 
voor soortgelijke nationale vorderingen en zij de voorlopige rechterlijke bescherming van 
dergelijke rechten niet praktisch onmogelijk of uiterst moeilijk maken. 
Vierde vraag 
84 




Ten aanzien van de partijen in het hoofdgeding is de procedure als een aldaar gerezen 
incident te beschouwen, zodat de nationale rechterlijke instantie over de kosten heeft te 
beslissen. De door anderen wegens indiening van hun opmerkingen bij het Hof gemaakte 
kosten komen niet voor vergoeding in aanmerking. 
Het Hof van Justitie (Grote kamer) verklaart voor recht: 
1) Het beginsel van effectieve rechterlijke bescherming van de door het gemeenschapsrecht 
aan de justitiabelen verleende rechten moet aldus worden uitgelegd, dat het niet vereist dat 
er in de rechtsorde van een lidstaat een zelfstandig beroep bestaat dat ten principale ertoe 
strekt, de verenigbaarheid van nationale bepalingen met artikel 49 EG te onderzoeken, 
wanneer andere effectieve rechtsmiddelen, die niet ongunstiger zijn dan die welke gelden 
voor soortgelijke nationale vorderingen, het mogelijk maken een dergelijke 
verenigbaarheid incidenteel te beoordelen, hetgeen de nationale rechter dient na te gaan. 
2) Het beginsel van effectieve rechterlijke bescherming van de door het gemeenschapsrecht 
aan de justitiabelen verleende rechten moet aldus worden uitgelegd, dat het vereist dat in 
de rechtsorde van een lidstaat voorlopige maatregelen kunnen worden gelast totdat de 
bevoegde rechter zich heeft uitgesproken over de verenigbaarheid van nationale bepalingen 
met het gemeenschapsrecht, indien dergelijke maatregelen noodzakelijk zijn ter 
verzekering van de volle werking van de rechterlijke uitspraak die moet worden gedaan 
over het bestaan van dergelijke rechten. 
3) Het beginsel van effectieve rechterlijke bescherming van de door het gemeenschapsrecht 
aan de justitiabelen verleende rechten moet aldus worden uitgelegd, dat in geval van twijfel 
over de verenigbaarheid van nationale bepalingen met het gemeenschapsrecht, voor de 
eventuele toekenning van voorlopige maatregelen tot schorsing van de toepassing van deze 
bepalingen totdat de bevoegde rechter zich heeft uitgesproken over de verenigbaarheid 
daarvan met het gemeenschapsrecht, de criteria gelden die zijn vastgesteld in het nationale 
recht dat voor deze rechterlijke instantie van toepassing is, voor zover deze criteria niet 
ongunstiger zijn dan die voor soortgelijke nationale vorderingen en zij de voorlopige 
rechterlijke bescherming van dergelijke rechten niet praktisch onmogelijk of uiterst 
moeilijk maken. 





In tegenstelling tot wat zijn naam doet vermoeden, betreft dit arrest niet een nieuwe 
aflevering in de serie waarin nationale gokmonopolies op hun verenigbaarheid met het 
gemeenschapsrecht worden beoordeeld (zie daarover o.m. zaak C-243/01, Gambelli, Jur. 
2003, p. I-13031, het arrest van 6 maart 2007 in gevoegde zaken C-338, 359, 360/04, 
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Placanica, en in Nederland HR 18 februari 2005,  NJ 2005, 404; ABRvS 14 maart 2007, LJN 
BA0670, en ABRvS 18 juli 2007, LJN BA9831). In Unibet staat het Europees bestuursrecht 
centraal. Het arrest behandelt uitputtend welke voorzieningen het nationale procesrecht moet 
bevatten om burgers rechtsbescherming te bieden tegen nationale wetgeving die 
(beweerdelijk) in strijd is met het communautaire recht. Zie over dit arrest tevens de noot van 
L.A.J. Senden in Ars Aequi 2007, p. 519-528. 
2 
Unibet biedt vanuit het Verenigd Koninkrijk en Malta via internet kansspelen aan. Om ook 
Zweedse klanten te trekken, koopt zij advertentieruimte in bij enkele Zweedse kranten. De 
Zweedse loterijwet verbiedt echter om zonder vergunning de deelname aan in het buitenland 
georganiseerde kansspelen te bevorderen (het bevorderingsverbod). Tegen de kranten worden 
strafprocedures ingeleid. Unibet wil zich bij de Zweedse rechter verzetten tegen het 
bevorderingsverbod in de Zweedse loterijwet. Zij betrekt de Zweedse staat in rechte en 
vordert (1) een verklaring voor recht, dat het bevorderingsverbod in strijd is met de vrijheid 
van diensten (art. 49 EG-Verdrag); (2) vergoeding van de schade die zij door dat verbod lijdt 
en (3) een voorlopige maatregel, waardoor de toepassing van het bevorderingsverbod al 
direct wordt opgeschort. De gevraagde verklaring voor recht komt in het Zweedse 
procesrecht niet voor. Daarom wordt Unibet in haar eerste én het daaraan gekoppelde derde 
verzoek niet-ontvankelijk verklaard. Deze niet-ontvankelijkverklaringen houden in hoger 
beroep stand. Het schadeverzoek is wel ontvankelijk. Vervolgens vraagt Unibet (4) een 
voorlopige voorziening, gekoppeld aan deze wel ontvankelijke schadeactie. Dit tweede 
verzoek om een voorlopige maatregel is wel ontvankelijk, maar wordt op inhoudelijke 
gronden afgewezen: de onverenigbaarheid van het bevorderingsverbod met 
gemeenschapsrecht was volgens de Zweedse rechter onvoldoende aangetoond. De hoogste 
Zweedse rechter stelt naar aanleiding van deze casus vier prejudiciële vragen. Vereist het 
Europese recht, dat de justitiabele een zelfstandig declaratoir over de verbindendheid van een 
nationale regel kan krijgen als de nationale regel in een andere procedure indirect kan worden 
getoetst (punt 4 en 5 van deze noot)? Moet het nationale procesrecht een voorlopige 
voorziening kennen waarmee de toepassing van een mogelijk onverbindende nationale regel 
kan worden opgeschort (punt 6)? Zo ja, dan wil de rechter weten of voor toekenning van een 
voorlopige voorziening nationale of Europese voorwaarden gelden en in dat laatste geval, 
welke deze Europese voorwaarden zijn (punt 7). 
3 
Deze zaak draait dus om de inkadering van het nationale procesrecht in de communautaire 
rechtsorde. Van de ene kant vertrekt het Europees recht vanuit het beginsel van procedurele 
autonomie: in afwezigheid van communautaire regelgeving is het in eerste instantie aan de 
lidstaten om te bepalen welke procedures van toepassing zijn bij de uitvoering en handhaving 
van het gemeenschapsrecht, en hoe deze zijn ingericht. Zo blijven bijvoorbeeld regels over 
beroeps- en verjaringstermijnen, of inzake rechterlijke competentie, in principe een zaak van 
nationaal recht. Aan de andere kant heeft het Hof van Justitie uitgemaakt, dat het nationale 
procesrecht wel moet voldoen aan twee eisen, die gewoonlijk als de Rewe/Comet criteria 
worden aangeduid (naar zaak 33/76, Rewe, Jur. 1976, p. 1989, en zaak 45/76, Comet, Jur. 
1976, p. 2043). Ten eerste mogen de nationale procesregels voor vorderingen op basis van 
het EG-recht niet ongunstiger zijn dan de procesregels die worden toegepast op vorderingen 
ontleend aan nationaal recht: het equivalentie- of gelijkwaardigheidsbeginsel. Ten tweede 
mogen de nationale procesregels de uitoefening van toegekende Europese rechten niet in de 
praktijk onmogelijk of uiterst moeilijk maken: het effectiviteits- of doeltreffendheidsbeginsel. 
Dit tweede beginsel heeft zich gaandeweg steeds sterker doorgezet. Het manifesteert zich 
tegenwoordig ook in de vorm van de eis dat er te allen tijde van effectieve rechtsbescherming 
(in Unibet aangeduid als het beginsel van effectieve rechterlijke bescherming) sprake moet 
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zijn. Dit behelst ruwweg dat burgers steeds op voldoende toegankelijke wijze de door de 
communautaire wetgever verleende rechten bij de nationale rechter geldend moeten kunnen 
maken. Het Hof heeft dit, op grond van artikel 10 EG-Verdrag, en mede geïnspireerd door 
artikel 6 en 13 EVRM, zelfs tot een algemeen beginsel van gemeenschapsrecht verheven (zie 
de arresten geciteerd in r.o. 37). Het is tevens gecodificeerd in artikel 47 van het Handvest 
van de Grondrechten van de EU. Officieel bindt dat nog altijd niet, maar de verbindende 
kracht lijkt, ook door de verwijzing in Unibet (r.o. 37), inmiddels in statu nascendi (zie 
hierover bijv. de noot van D. Beltman bij zaak C-540/03, Parlement/Raad, arrest van 27 juni 
2006, SEW 2007, p. 43-46). 
4 
Het Europeesrechtelijke uitgangspunt blijft derhalve ‘no new remedies’, met als essentiële 
voorwaarde dat de beginselen van equivalentie, effectiviteit en effectieve rechtsbescherming 
geen geweld mogen worden aangedaan. Unibet betoogt dat in de onderhavige casus dit laatste 
nu juist het geval is. Effectieve rechtsbescherming vereist volgens haar de mogelijkheid van 
een verklaring voor recht, waarin in abstracto wordt uitgesproken dat een nationale wettelijke 
regeling in strijd is met het gemeenschapsrecht. Omdat deze voorziening niet bestaat, zou het 
EG-recht ertoe dwingen dat zij gecreëerd wordt. Op vraag van de Zweedse rechter toetst het 
Hof van Justitie de bestaande mogelijkheden voor toetsing van de Zweedse loterijwet aan de 
genoemde beginselen, met voor Unibet schijnbaar — zie punt 5 hieronder — weinig 
resultaat. Toetsing aan het equivalentiebeginsel levert niets op, aangezien Zweedse rechters 
meer vrijheid genieten om nationale regelingen buiten toepassing te laten wegens strijdigheid 
met gemeenschapsrecht, dan wegens strijdigheid met de nationale grondwet. De status van 
het EG-recht lijkt in de Zweedse rechtsorde aldus zelfs méér dan gelijkwaardig aan het 
nationale recht te zijn. Het Hof laat de lidstaten overigens doorgaans veel ruimte ten aanzien 
van de kwestie wat als een gelijkwaardige vordering is te beschouwen (zie ter illustratie J.H. 
Jans e.a., Inleiding tot het Europees bestuursrecht, Nijmegen: Ars Aequi Libri 2002, p. 
78-80). Het leeuwendeel van de beschouwingen wordt in Unibet dan ook gewijd aan de 
beginselen van effectiviteit en effectieve rechtsbescherming. De intensiteit van deze toetsing 
is doorgaans strenger: zelfs als EG-rechtelijke vorderingen op dezelfde wijze worden 
behandeld als nationaalrechtelijke, kan het nog zijn dat de Europese effectiviteitseis de 
nationale procesregel alsnog onderuit haalt (zie bijv. zaak 199/82, San Giorgio, Jur. 1983, p. 
3595). Niettemin blijkt het Zweedse stelsel in dit licht eveneens door de beugel te kunnen. 
Volgens de opgave van de hoogste Zweedse rechter kan Unibet de voor haar ongunstige 
wettelijke regeling indirect laten toetsen in de (wel ontvankelijke) 
schadevergoedingsprocedure; door een op de loterijwet gebaseerde vergunning aan te vragen 
en daar eventueel tegen te procederen; en in een eventuele strafprocedure. Volgens het Hof is 
door deze mogelijkheden van indirecte toetsing voldoende verzekerd, dat het in de praktijk 
daadwerkelijk tot toetsing zal komen. In die omstandigheden is het niet nodig om lidstaten te 
verplichten in de nationale rechtsorde een afzonderlijke rechtsingang open te stellen waar die 
thans niet voor handen is. Wel overweegt het Hof uitdrukkelijk, dat als het door overtreding 
van de nationale regel uitlokken van een sanctie de enige toetsingsmogelijkheid zou zijn, een 
extra rechtsingang gecreëerd zou moeten worden. 
5 
Ten aanzien van de toetsing in de schadeactie beklemtoont het Hof dat de rechter in een 
procedure over aansprakelijkheid voor onverbindende wetgeving altijd tot daadwerkelijke 
toetsing moet komen (r.o. 59), op straffe van schending van de beginselen van effectiviteit en 
effectieve rechtsbescherming. Deze toetsingsverplichting in schadeacties geeft het arrest een 
verdergaande strekking dan op het eerste gezicht zou lijken. Krachtens Zweeds procesrecht 
mag een declaratoir over onverbindende wetgeving alleen de vorm hebben van een verklaring 
voor recht, dat de staat aansprakelijk is voor de schade die de eiser door de regeling lijdt (r.o. 
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6). De onverbindendheid van een wet mag niet los van een concrete 
aansprakelijkheidsverhouding worden uitgesproken. De, door het Hof verplicht gestelde, 
wetstoetsing in schadeacties verzekert dat de nationale rechter zijn beslissingsschema begint 
met toetsing van de regeling, en pas daarna de aanwezigheid van schade en causaal verband 
beoordeelt. Omdat door onverbindende wetgeving toegebrachte schade vaak lastig is te 
becijferen, zou de Zweedse (of een andere) nationale rechter bij afwezigheid van de 
toetsingsverplichting de vordering veelal kunnen afdoen met de overweging, dat de gestelde 
schade niet is te bewijzen. De conformiteit van de wettelijke regeling met het EG-recht zou 
dan in het midden blijven. Door verplichte toetsing in de schadeactie moet los van de 
concreet geleden schade worden getoetst of een wettelijke regeling conform EG-recht is. 
Sinds Francovich moet de burger daarenboven onder voorwaarden de schade die hij lijdt door 
met het gemeenschapsrecht strijdige nationale wetgeving vergoed krijgen. Het nationale 
procesrecht moet voor deze schadeacties dus een rechtsingang bieden. Uit Unibet blijkt nu, 
dat in schadeacties altijd getoetst moet worden, los van de overige voorwaarden voor 
aansprakelijkheid. Combinatie van de twee arresten levert een rechtsgang op die in vele 
gevallen sterke trekken heeft van een abstract declaratoir omtrent de verbindendheid van 
wetgeving. Overigens is het niet zo, dat de justitiabelen in het vervolg iedere willekeurige wet 
aan het EG-recht kunnen laten toetsen door maar enige schadepost stellen. Het arrest Unibet 
laat de mogelijkheid onverlet om van justitiabelen voldoende procesbelang te eisen. De 
nationale rechter kan een burger wegens onvoldoende procesbelang een rechtsingang 
weigeren als de gestelde schade er met de haren is bij gesleept en al prima facie geen enkel 
verband houdt met de aangevochten nationale regeling. 
6 
Wat het verzoek om voorlopige maatregelen betreft, geeft ’s Hofs oordeel blijk van 
terughoudendheid. Aangezien eiser in haar verzoek om een declaratoir over de 
onverbindendheid terecht niet-ontvankelijk is verklaard, omdat het EG-recht niet vereist dat 
een afzonderlijke procedure wordt geschapen waarin in abstracto de wettigheid van nationale 
regels kan worden getoetst, vereist het beginsel van effectieve rechterlijke bescherming 
evenmin dat een daaraan gekoppeld verzoek om voorlopige maatregelen naar nationaal recht 
ontvankelijk moet zijn. Er bestaat immers in het kader van het beroep om schadevergoeding 
ook al een mogelijkheid om te verzoeken om voorlopige maatregelen. Zolang er maar op enig 
moment een mogelijkheid is om hiertoe over te gaan, is het Hof tevreden (in die zin weinig 
nieuws ten opzichte van het arrest Factortame). 
7 
Ten aanzien van de voorwaarden voor het treffen van een voorlopige voorziening treffen we 
wederom inschikkelijkheid aan. Het Hof heeft in zijn zgn. Zuckerfabrik- en Atlanta-criteria 
voorwaarden geformuleerd voor de toekenning van een voorlopige voorziening tegen een 
besluit van nationaal ambt, dat strekt tot uitvoering van een communautaire regeling. Als het 
nationale besluit wordt aangevochten vanwege de beweerde onrechtmatigheid van het 
achterliggende communautaire besluit, gelden specifieke voorwaarden voor de toekenning 
van een voorlopige voorziening tegen het nationale besluit, t.w. dat de zaak een spoedeisend 
karakter heeft, dat verzoeker met ernstige en onherstelbare schade wordt geconfronteerd, dat 
de rechter in zijn beslissing tot opschorting het communautaire belang in aanmerking neemt 
en een prejudiciële vraag stelt over de geldigheid van de communautaire regel. Eerdere 
rechtspraak suggereerde dat deze Europese criteria van toepassing zouden zijn in casus als de 
onderhavige, waarin autonoom door lidstaten vastgestelde regels mogelijk in strijd komen 
met gemeenschapsrecht. In de literatuur is dat ook wel aangenomen (zie bijv. M. Claes, The 
National Courts’ Mandate in the European Constitution, Oxford: Hart Publishing 2006, p. 
130; anders echter Jans e.a., a.w., p. 330). Daarentegen oordeelt het Hof nu expliciet, dat de 
nationale criteria van toepassing zijn bij autonoom vastgestelde nationale regelgeving. De 
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randvoorwaarde die het Europees recht hier wel aan verbindt, is dat de nationale criteria 
moeten voldoen aan de eisen van equivalentie en effectiviteit. Hoe dan ook vergt het beginsel 
van effectieve rechtsbescherming dat voorlopige maatregelen in elk geval reeds dan moet 
kunnen worden gelast, wanneer niet zeker is of het beroep überhaupt ontvankelijk is (r.o. 72). 
Dit zal voor de meeste lidstaten enig onderzoek van het eigen rechtsstelsel vergen. Wordt de 
bevoegdheid van rechters daartoe uitgesloten, dan zullen zij zich door dit arrest gedwongen 
zien om op dit punt aanpassingen te maken. 
8 
In Nederland zijn de mogelijkheden om de rechter de conformiteit van wettelijke 
voorschriften met hoger recht — waaronder het communautaire recht — rechtstreeks te laten 
toetsen ruimer dan de minimumvoorwaarden uit Unibet. Voor de mogelijkheden die 
particulieren (vgl. punt 9) hebben om wettelijke regelingen rechtstreeks te attaqueren is 
Leenders/Ubbergen (HR 11 oktober 1996,  AB 1997, 1) richtinggevend. De Ubbergse APV 
bevatte een met de Vestigingswet detailhandel strijdig ventverbod, met de mogelijkheid van 
beperkte vergunning. SRV-man Leenders leed schade door dit verbod. Hij kon de bepaling 
op twee manieren indirect laten toetsen: bij de strafrechter, na zich opzettelijk te hebben laten 
beboeten; bij de bestuursrechter na aanvraag van een vergunning. In dat laatste geval zou hij 
moeten procederen tegen de te verwachten (gedeeltelijke) weigering van de vergunning. Dit 
zijn precies de twee toetsingsmogelijkheden die volgens de Zweedse rechter ook Unibet ten 
dienste stonden. Leenders stapt direct naar de civiele rechter voor een declaratoir. De Hoge 
Raad beslist, dat zolang wetgeving bij de bestuurs- en de strafrechter alleen indirect getoetst 
kan worden, de burgerlijke rechter direct kan worden geadieerd. De beide mogelijkheden van 
indirecte toetsing rechtvaardigen volgens de Hoge Raad geen blokkering van de toegang tot 
de civiele rechter. Van Leenders kan niet worden verlangd dat hij met alle risico’s van dien 
een strafvervolging of toepassing van bestuursdwang uitlokt om het ventverbod te laten 
toetsen (vgl. r.o. 64 van het Hof). Ten aanzien van toetsing naar aanleiding van een 
vergunning zit de Hoge Raad ‘boven’ de minimumvoorwaarden uit Unibet. De mogelijkheid 
om een vergunning aan te vragen zodat tegen de te verwachten (gedeeltelijke) afwijzing 
daarvan kan worden geprocedeerd, ligt volgens de Hoge Raad ‘weinig voor de hand’. Uit 
oogpunt van een ‘doeltreffende, waarborgen tegen misverstanden biedende regeling van 
rechtsbescherming tegen de overheid’ moet de justitiabele ook direct bij de burgerlijke 
rechter terecht kunnen (anders r.o. 61 van het Hof). 
9 
Procedures waarin wettelijke regelingen direct worden getoetst, worden in Nederland 
voornamelijk door belangenorganisaties geëntameerd. Deze organisaties hebben krachtens 
art. 3:305a BW eenvoudig toegang tot de burgerlijke rechter. HR 3 september 2005,  AB 
2005, 74 bevestigt dat de mogelijkheid die individuele belanghebbenden toekomt om een 
wettelijke regeling (indirect) door de bestuursrechter te laten toetsen, niet afdoet aan de 
mogelijkheid voor een belangenorganisatie om die regeling in een bodemprocedure 
rechtstreeks aan de burgerlijke rechter voor te leggen. Het communautaire beginsel van 
effectieve rechtsbescherming vereist, dat de door de communautaire rechtsorde ‘aan de 
justitiabele’ verleende rechten door de rechter beschermd moeten kunnen worden. In Unibet 
wordt uitgewerkt welk minimum aan procesrechtelijke mogelijkheden de justitiabele 
toegekend moet worden om nationale regelingen aan het EG-recht te laten toetsen. Dit 
minimum aan toetsingsingangen wordt uitdrukkelijk toegekend aan de justitiabele die aan het 
gemeenschapsrecht ‘een recht ontleent’ (vgl. r.o. 36, 43, 44, 52, 53, 61, 64, 65 van het Hof). 
Het communautaire recht vereist dus niet dat er voor belangenorganisaties een algemene 
rechtsingang bestaat om bij de rechter regelingen te kunnen aanvechten, voor zover die aan 
derden verleende rechten beknotten. Vanzelfsprekend geldt wel, dat áls belangenorganisaties 
eenmaal een toetsingsmogelijkheid bij de rechter hebben, deze voor toetsing aan het 
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communautaire recht niet beperkter mag zijn dan voor toetsing aan hoger recht van andere 
origine. Dat is hier te lande geenszins het geval. 
H.C.F.J.A. de Waele en R.J.B. Schutgens 
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